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Abstract 
This paper seeks to analyse Turkey’s potential opportunities in managing the Syrian refugees that 
has entered the country following the conflict in Syria, through collaborative governance. The 
Syrian refugees are in this paper perceived as a wicked problem. A wicked problem is a policy 
problem of high complexity and requires coordination and knowledge, thus the involvement of 
stakeholders, due to its complex character. According to the litterature collaborative governance has 
the potential to create sustainable solutions in dealing with wicked problems. Subject to analysis is 
the establishment of the Directorate General of Migration Management. 
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Forkortelser	  
UNHCR – United Nations High Commissioner for Refugees (FN’s Flygtningehøjkommissariat) 
AFAD – Disaster and Emergency Management Agency i Tyrkiet 
LFIP – Law on Foreigners and International Protection 
DGMM – Directorate General of Migration Management 
NGO – non-governmental organization 
IOM – International Organization for Migration 
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Indledning	  
I forbindelse med mit praktikophold i den politiske afdeling på den danske ambassade i Ankara er 
jeg dagligt blevet mindet om de store udfordringer Tyrkiet står med ang. håndteringen af de mange 
flygtninge, særligt syrere, der opholder sig i landet. Gennem beskæftigelse med tyrkisk 
udenrigspolitik og indberetninger om disse har jeg kunnet erfarer, at sandsynligheden for syrernes 
tilbagevenden til Syrien inden for en nær fremtid er lille, hvorfor Tyrkiet står med en overordentlig 
stor udfordring på den lange bane. Ligeledes har jeg i de tyrkiske medier kunnet følge udviklingen i 
den tyrkiske migrationspolitik, og gennem bidrag til indberetninger om tyrkisk indenrigspolitik, 
hvordan denne mere og mere er blevet drejet hen imod håndteringen af et langsigtet, frem for et 
kortsigtet problem. Derudover har jeg i et mindre omfang deltaget ved oplæg og møder om de 
tyrkiske udfordringer. 
Problemfelt	  
Tyrkiet der deler en grænsestrækning med Syrien på 911 km, modtog de første syriske flygtninge i 
april 2011 som følge af konflikten i Syrien. På daværende tidspunkt var det tyrkiske forhold til 
Assad-regimet i Syrien rimelig tæt og man troede via pres for reformer, at krigen kunne afsluttes 
hurtigt og syrerne efterfølgende kunne vende hjem (Kirişci 2014:5; New York Times 09.08.2011). 
Dette perspektiv kommer også til udtryk ved at Tyrkiet har opereret med en ”open-door policy” 
(Içduygu 2015:1). Tyrkiet etablerede en open-door policy kort efter de første syriske flygtninge 
kom til landet i foråret 2011, der muliggjorde at syrere med et syrisk pas kunne komme til Tyrkiet 
uden problemer (Kirişci & Ferris 2015:8).  
De syriske flygtninge betragtedes som ”gæster” frem for flygtninge, og forventedes at kunne tilbage 
til Syrien inden for kort tid. Denne opfattelse er blevet vedholdt på trods af konfliktens øgede 
kompleksitet og det øgede antal syriske flygtninge i Tyrkiet (Içduygu 2015:1; BBC 09.10.2015; 
Kirişci & Ferris 2015:1). Som følge af udviklingen i antallet af flygtninge, der pr. 13. januar 2016 
udgjorde 2,5 mio. mennesker (Hurriyet Daily News 13.01.2016), vedtog det tyrkiske parlament den 
såkaldte ”Law on Foreigners and International Protection” (LFIP) og den tyrkiske regering nedsatte 
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i april 2014 et Directorate General for Migration Management (DGMM) under det tyrkiske 
indenrigsministerium med henblik på implementeringen af loven (Kirişci 2014:9; Kirişci & Ferris 
2015:8). DGMM skal håndtere alle opgaver ang. migration inkl. udviklingen af 
migrationspolitikken (3RPa 2015:5). Denne lovgivning betragtes som et nybrud, da det er den første 
egentlige asyl- og migrationslov (Eroğlu 2015: 25; 3RPa 2015:5). Tyrkiet har i en lang periode 
insisteret på at håndtere opgaven med de mange flygtninge selv, på trods af, at man er 
verdensstørste modtager af flygtninge i absolutte tal, men har efterhånden i højere grad inddraget 
ngo’er (Kirişci & Ferris 2015:9; 3RPb 2015:3). Håndteringen af de mange flygtninge har ikke været 
uden økonomiske omkostninger. Tyrkiet skulle eftersigende havde brugt mere end 5,6 til 6,0 mia. 
USD pr. marts 2015 og modtaget begrænset økonomisk støtte. Den tyrkiske regering har modtaget 
støtte svarende til 10 pct. af udgifterne (Ibid.). Det er det store antal flygtninge og de mange 
problemer og spørgsmål der følger med, der gør det til en overordentlig stor udfordring for Tyrkiet. 
Roden til problemet, er konflikten i Syrien, der ikke let kan løses, hvorfor problemet med de mange 
flygtninge i Tyrkiet heller ikke umiddelbart kan løses med et snuptag ved eksempelvis blot at give 
flere penge. De mange syriske flygtninge og de medfølgende udfordringer for Tyrkiet kan 
karakteriseres som et såkaldt wicked problem. Først og fremmest grundet det store antal flygtninge, 
der har ført til en række sociale, økonomiske og politiske problemer (Kirişci & Ferris 2015:5). De 
mange flygtninge har bl.a. krævet sundhedsydelser, undervisning og er for nyligt så småt blevet 
givet adgang til det tyrkiske arbejdsmarked (3RPb 2015:3; Hurriyet Daily News 15.01.2016) 
Syrerne berører således en bred vifte af problemstillinger, der går tværs af politikområder. Wicked 
problems adskiller sig fra andre og mere håndterbare policy-problemer, ved at være svære at 
definere, og en løsning er heller aldrig givet på forhånd. De kræver derfor meget viden, hvorfor 
ingen aktør, i denne situation den tyrkiske stat, kan løses problemet alene, og det kræver mange 
parter involverede, som hver især har deres opfattelse af problemet og dermed også forskellige 
opfattelser på løsning. Den tyrkiske politik har ikke taget fat på en række langsigtede perspektiver 
ift. syrerene i landet, selv om afslutning på konflikten i Syrien har lange udsigter og syrerne bliver 
nødt til at blive integreret i det tyrkiske samfund (Kirişci & Ferris 2015:10f).  
Wicked problems er tværgående og er derfor svære at håndtere gennem eksempelvis hierarkisk og 
bureaukratisk styring eller markedsbaseret styring (Torfing 2012:152f; Hermansson 2015:1). I 
litteraturen nævnes netværksstyring eller collaborative governance som et alternativ til traditionel 
hierarkisk-bureaukratisk styring, som også er den hidtidige måde den tyrkiske stat har håndteret de 
syriske flygtninge på, i håndteringen af wicked problems (Sørensen & Torfing 2005:23f ; 
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Hermansson 2015:1). Det tyder dog på, at den tyrkiske så småt har indset, at den ikke kan håndtere 
de mange flygtninge og de medfølgende problemer alene eller i hvert fald bliver nødt til at gribe det 
anderledes an. Det nyoprettede DGMM som følge af LFIP søger også at øge koordinationen og 
inddragelse af ikke-statslige aktører, hvilket kunne tyde på en mere kollaborativ tilgang. Med 
DGMM lægges der op til en mere tværpolitisk betragtning af migrationspolitikken, som skal bygge 
på inddragelsen af aktører ude fra i form af ngo’er og internationale organisationer samt 
akademikere. På den måde kan relevante stakeholders komme til orde med vigtig viden, der er 
krævet grundet problemets kompleksitet, og derfor er der således lagt i kakkelovnen til en potentiel 
håndtering af de syriske flygtninge gennem collaborative governance. Tyrkiets bureaukrati har dog 
en række karakteristika, bl.a. tilbageholdenhed ift. inklusion af andre aktører, der kan udgøre 
faldgruber ift. mulighederne for at håndtere flygtningespørgsmål ud fra et collaborative governance 
perspektiv. Ovenstående problemstillinger og udviklinger leder mig således frem til følgende 
problemformulering: 
Hvilke potentialer har Tyrkiet for at håndtere de mange syriske flygtninge via collaborative 
governance som følge af etableringen af DGMM? 
Teori	  
I det følgende vil jeg kort opridse hvad der særligt kendetegner collaborative governance. 
Derudover vil jeg præsentere en række faktorer, der ifølge litteraturen skal være til stede for at 
styring via collaborative governance overhovedet kan igangsættes. 
Hvorfor	  behov	  for	  collaborative	  governance	  /	  netværksstyring?	  
Som Torfing udtrykker det kommer hierarkisk og markedsstyring til tider til kort grundet vores 
komplekse, fragmenterede og dynamiske samfund (Torfing 2012:143). Ansell & Gash betragter 
ligeledes collaborative governance som et værktøj til at håndtere den øgede kompleksitet 
(2008:544).  
Kort fortalt så handler netværksstyring eller collaborative governance om en række aktører, 
offentlige såvel som private, der indgår i en art af samarbejde med henblik på at opnå 
konsensusbaserede løsninger (Torfing 2012:144;149; Ansell & Gash 2008:544f; Emerson et al 
2011:2f). Der er tale om et samarbejde, der drives af en erkendelse blandt de berørte parter, at ingen 
aktør alene kan håndtere opgaven, men at der er et behov for at dele ideer og ressourcer samt 
koordinering (Torfing 2012:149; Emerson et al 2011:2; McGuire 2006:33). Der er altså tale om en 
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gensidig afhængighed. Collaborative governance er dog ikke en mirakelkur, eller en one-fits-all 
løsning, men er blot én af tre styringsformer blandt hierarkisk- og markedsbaseret styring, og 
hvorvidt dette vil være den mest effektive styringsform afhænger af opgaven (Torfing 2012:150f). 
Netværksstyring eller collaborative governance udgør som ovennævnt et alternativ til stats- og 
markedsstyring (Sørensen & Torfing 2005:69). Eksempelvis vil den hierarkiske og bureaukratisk 
styring være at foretrække i forbindelse med miljøgodkendelse af lokale virksomheder og andre 
opgaver, hvor der er behov for en saglig og faglig sagsbehandling og ansvarsplaceringen skal være 
klar. Dette modsat produktion af standardiserede tjenesteydelser, eksempelvis anlægningen af en ny 
motorvej, hvor det vil være mest billigt og effektivt at lade det private marked udføre opgaven frem 
for det offentlige (Torfing 2012:151). Netværksstyring eller collaborative governance er derimod 
ifølge forskningen mest velegnet i forbindelse med håndteringen af horisontale problemer og vilde 
problemer (wicked problems). Horisontale problemer er kendetegnet ved at være tværgående, 
eksempelvis mellem flere myndigheder, policy-områder eller sektorer. Vilde problemer eller 
wicked problems er problemer, hvor både problemet og løsning er uklare, grundet kompleksiteten 
og der kræves specialiseret viden, og samtidig har de berørte forskellige opfattelser ang. problem og 
løsninger, hvilket ofte gør det konfliktfyldt (Ibid.:152). Kompleksiteten medfører, at ingen 
myndighed kan håndtere problemet egenhændigt (Hermansson 2015:1). Dette kan relateres til 
collaborative governance sammensætning af gensidigt afhængige aktører. Hermansson pointerer, at 
styringsnetværk fordrer den nødvendige fleksibilitet og rum for innovation i forbindelse med 
håndteringen af meget komplekse problemer, i hendes case håndteringen af katastrofer i Tyrkiet 
(2015). Wicked problems tværgående element gør, at det hænger uløseligt sammen med en lang 
række andre problemer (Weber & Khademian 2008). Eksempelvis i relation til flygtningene i 
Tyrkiet, så vil syriske flygtninge adgang på arbejdsmarkedet have økonomiske konsekvenser og 
mulighederne for husningen af de mange flygtninge, samt flygtningenes adgang til sundhedshjælp 
vil ligeledes lægge pres på det tyrkiske sundhedsvæsen. Wicked problems bliver heller ikke løst 
engang for alle (Weber & Khademian 2008:336f), i dette tilfælde er det konflikten i Syrien som er 
roden til de mange flygtninge i Tyrkiet, og denne konflikt vil som beskrevet i problemfeltet ikke 
løses med et snuptag. 
Collaborative governance er ”… flexible, efficient, and innovative organizing hybrids that ebanble 
participants to accomplish something collectively that could not be accomplished individually” 
(Weber & Khademian 2008:334). Hierarkisk styring kommer i den henseende til kort grundet 
styringsformens manglende fleksibilitet (Hermansson 2015:1). Der er behov for en ny 
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koordinationsform, der er lige så kompleks som styringsudfordringerne (Sørensen & Torfing 
2005:69). De mange relevante aktører har hver især viden om problemet, og dermed også 
forskellige meninger på hvad problemet reelt set er og hvordan det bedst løses, hvorfor inddragelsen 
af aktørerne ved wicked problems er nødvendigt (Torfing 2012:153; Weber & Khademian 
2008:336;337). 
Nødvendige	  faktorer	  for	  etablering	  collaborative	  governance.	  
I litteraturen tales der om behovet for en række starting conditions, for at styring gennem 
collaborative governance vil finde sted (Ansell & Gash 2008). Nogle kalder disse faktorer for 
såkaldte drivere (Emerson et al 2011). Ansell & Gash taler om i alt om fire overordnede betingelser 
for at collaborative governance skal lykkes: starting conditions, institutionel design, leadership og 
collaborative process (2008).. Emerson et al taler i alt om 9 variabelkategorier, hvor der indgår en 
lang række undervariable, men mest aktuelt for denne undersøgelse er deres drivers, der initierer 
såkaldte collaborative dynamics og collaborative handlinger (2011). Men da der som allerede nævnt 
ikke foreligger et decideret samarbejde via collaborative governance, er det ikke relevant at komme 
videre ind på disse. Jeg begrænser mig derfor til de faktorer, der er essentielle for selve opstarten og 
vil ikke gå videre ind på de resterende. Da collaborative governance baserer sig på et samarbejde 
mellem gensidigt afhængige aktører vil et sådant arbejde ikke kunne fungere uden trust / tillid. 
Ansell & Gash benævner vigtigheden for styrkelsen af tillid i forbindelse med for eksempel 
tidligere konflikt ml. stakeholders. Tidligere konflikt vil typisk medføre mistillid, og manglende 
tillid vil føre til mindre commitment ml. aktørerne (2008:553). Uden tillid ikke kan ske noget 
samarbejde. Analytisk er det svært at analysere tilliden i mellem en række parter i et samarbejde, i 
stedet vil jeg ligesom Hermansson kigge på den generelle tillid i Tyrkiet, og den tyrkiske regerings 
tillid/mistillid til andre aktører som en indikator (2015:11). 
Ansell & Gash opererer med tre essentielle opstartsfaktorer for collaborative governance: ubalance 
ml. stakeholders ift. magt eller ressourcer, stakeholdernes incitamenter til at samarbejde, og 
forhistorie om samarbejde eller konflikt mellem stakeholders (2008:550f).  
Hvis der er en (1)ubalance ml. stakeholders ift. ressourcer og magt er der en risiko for at processen 
kan blive manipuleret af den stærke stakeholder. Det kan ligeledes være problematisk hvis vigtige 
stakeholders ikke kan blive repræsenteret grundet manglende organisering, eller hvis stakeholders 
ikke kan indgå i tekniske diskussion grundet manglende evner, eller ikke har mulighed for at 
deltage som følge af manglende tid. Det kan ligeledes være med til at skabe mistillid blandt de 
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deltagende parter (Ansell & Gash 2008:551). Ifølge Ansell & Gash kræves der et modsvar såfremt 
der er store ubalancer ml. stakeholders, hvis der skal opnås effektiv collaborative governance. 
Svagere stakeholders skal styrkes (Ibid.). Ubalancer kan også skade incitamentet til at deltage, der 
også er afgørende. En stakeholder der eksempelvis har stor magt vil måske ikke være interesseret i 
at deltage, såfremt målene kan opfyldes på anden vis. Stakeholdere ønsker ligeledes kun at deltage 
hvis de kan se en sammenhæng ml. deltagelse og effektive resultater. Eftersom deltagelse i 
collaborative governance foregår på frivillig basis, er det derfor stærkt nødvendigt at de deltagende 
parter har (2)Incitament til deltagelse. Det afhænger af stakeholdernes forventninger til 
samarbejdet. Hvis ikke de kan forestille sig at få noget ud af det, giver det ikke mening at deltage 
eller hvis ikke det tyder på at der reelt set vil komme et resultat ud af det. Incitamentet til at deltage 
vil være øget yderligere hvis den collaborative process fungerer som eneste arena for 
beslutningstagning, således at indflydelse ikke kan opnås af andre kanaler. Slutteligt kræves det, at 
stakeholdere deler opfattelsen om, at kun gennem samarbejde kan de ønskede mål realiseres, at der 
er tale om gensidig afhængighed (Ibid.:552f). (3)Tidligere samarbejde eller konflikt ml. 
stakeholdere vil begrænse eller facilitere collaboration. Tilfælde hvor konflikt kan fungere positivt 
på collaboration er eksempelvis i forbindelse med policy deadlock, der kan føre til samarbejde som 
følge af erkendelse af omkostningerne forbundet ved manglende samarbejde vil være for store. 
Stakeholdere kan komme til erkendelsen af, at uden løsningen af en evt. konflikt og dermed 
samarbejde, kan de ønskede mål ikke realiseres (Ibid.:553f). 
Emerson et al taler om en række drivers for collaborative governance, der indebærer lederskab, 
konsekventielle incitamenter, interdependens og uvished. Disse elementer er med til at igangsætte 
den collaborative proces (Emerson et al 2011:5). Der skal være én eller flere af disse drivere til 
stede for at den collaborative proces kan komme til live. Jo flere af dem der er til stede des større er 
sandsynligheden for at den etableres (Ibid.:10). (4)Lederskab handler om tilstedeværelsen af en 
leder, der kan igangsætte processen, men også sikre at de fornødne ressourcer og støtte er til stede. 
Denne leder kan være fra en af de deltagende stakeholders eller en af beslutningstagerne. Af denne 
leder kræves et commitment til den collaborative proces og arbejdet med henblik på fremkomsten 
af et løsningsforslag. Lederen bør også være upartisk over for de deltagende stakeholders samt 
angående valg af løsning, og bør således ikke arbejde ud for et ønske om en bestemt løsning 
(Emerson et al 2011:9). (2)Betydningsfulde incitamenter er en række drivere, der enten kan være 
internt, for eksempel policyproblemer, men også eksternt i form af en krise. De har konsekvenser 
for processen i det de problemer, der er tilstede, skal være tydelige for deltagerne. Hvis der 
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eksempelvis ikke deles en opfattelse om, at et givent problem er presserende vil deltagerne ikke se 
grund til at deltage mhp. at løse problemet (Ibid.). Både Ansell & Gash og Emerson et al nævner 
således vigtigheden af en række incitamenter til deltagelse. (5)Interdependens erkendelsen af at 
parterne ikke kan løse problemet individuelt, og er således det vigtigste incitament. (6)Uvished, er 
en udfordring i løsningen af wicked problems, og tilstedeværelsen af denne kan drive parterne til at 
indgå i en collaborative proces for at begrænse denne. Dette hænger nøje sammen med 
interdependensen, da aktørerne uden fuld information omkring problemet og dets løsninger, er nødt 
til at indgå i et samarbejde med henblik på øge mængden af information og viden om problemet 
(Emerson et al 2011:9f). 
Metode	  
Til besvarelsen af problemformuleringen: Hvilke potentialer har Tyrkiet for at håndtere de mange 
syriske flygtninge via collaborative governance som følge af etableringen af DGMM? 
Potentialet for Tyrkiet til håndteringen af de syriske flygtninge via collaborative governance bliver 
operationaliseret igennem to arbejdsspørgsmål: 
1. Hvilke elementer i lovgivningen vedr. DGMM har karakter af collaborative governance? 
2. Hvilke essentielle faktorer for collaborative governance er til stede? 
Til besvarelsen af første arbejdsspørgsmål tager jeg udgangspunkt i en dokumentanalyse af en 
uofficiel oversættelse af lovteksten, Law on Foreigners and International Protection (Republic of 
Turkey Ministry of Interior DGMM 2014). Nærmere bestemt vil jeg analysere Part Five 
”Directorate General of Migration Management” i loven, hvor Section 1-4 vil være genstand for 
analyse med henblik på at identificere, de i teorafsnittet beskrevne centrale elementer, der 
kendetegner collaborative governance.  
Eftersom tilstedeværelsen af en række centrale begreber fra collaborative governance i 
lovgivningen, ikke alene pr. automatik vil medføre en håndtering af de syriske flygtninge via 
collaborative governance, er det således nødvendigt at afdække hvorvidt de nødvendige elementer 
er til stede i Tyrkiet, for overhovedet at kunne tale om et potentiale. Dette vil arbejdsspørgsmål 
nummer to søge at afdække. Som beskrevet i mit teoriafsnit vil jeg afdække tilstedeværelsen af i alt 
seks centrale faktorer for opstarten af collaborative governance med udgangspunkt i Ansell & Gash 
2008 samt Emerson et al 2011. Ansell & Gash samt Emerson et al understreger begge vigtigheden 
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for incitamenter til at stakeholderne vil indgå i collaborative governance, hvorfor dette behandles 
som én faktor (Ansell & Gash 2008; Emerson et al 2011). 
Derudover inddrager jeg tillid eller trust, som et essentielt begreb for collaborative governance, da 
det ifølge Hermansson 2015 er ét blandt fire vigtige begreber, hvor jeg benytter mig af samme 
operationalisering. Til dette vil jeg trække på empiri i form af forskellige rapporter omkring 
Tyrkiets håndtering af flygtningesituationen, rapporter om tyrkiske samfundsforhold og 
gængslitteratur om tyrkisk politik og administration. Derudover vil jeg anvende mig af forskellige 
informationer tilgængelig på DGMM’s hjemmeside. 
Analyse	  
I det følgende analyse afsnit vil jeg først undersøge hvilke elementer vedr. oprettelsen af DGMM 
beskrevet i lovgivningen Law on Foreigners and International Protection, der indeholder elementer, 
der kendes fra collaborative governance. Efterfølgende vil jeg undersøge hvorvidt de faktorer, der 
kræves for at collaborative governance kan etableres er til stede i Tyrkiet. 
Elementer	  i	  lovgivningen,	  der	  har	  karakter	  af	  collaborative	  governance.	  
I LFIP handler Part Five om etableringen af DGMM. Ifølge Article 103 etableres bl.a. for at, ”… in 
order to implement migration policies and strategies, ensure coordination among relevant agencies 
and organisations…”. I tråd med egenskaberne ved collaborative governance søger DGMM at 
implementere politikker og sikre koordination blandt relevante aktører. Lignende elementer ses i 
Article 104, hvor ”Duties and Mandate” for DGMM beskrives. Blandt en lang række punkter kan 
særligt stk. 1. punkt. a), b), ğ) og h) samt stk 2. nævnes. De beskriver hver især, at DGMM skal 
udvikle politikker og strategier inden for migrationsområdet, koordinere implementeringen af disse, 
bidrage til implementeringen af beslutninger foretaget af Migration Policies Board (mere om dette 
nedenfor), koordinere samarbejdet mellem håndhævende myndigheder og relevante offentlige 
instiutioner og organer.  
Article 103 Stk 2. beskriver klart og tydeligt at DGMM er ”… authorised to ensure cooperation and 
coordination with public institutions and agencies, univerisities, local governments, non-
governmental organisations, and private and international organisations in relation to its duties.” 
DGMM skal altså sikre samarbejde og koordination ml. en lang række stakeholders i henhold til 
dets opgaver, hvilket er klare elementer fra collaborative governance omkring samarbejde, 
koordination mellem offentlige og private aktører. At der tilmed står, at DGMM har autoritet til at 
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sikre dette samarbejde og koordination er således langt mere konkret end hvis lovgivningen 
eksempelvis havde beskrevet at den har mulighed for at sikre samarbejde og koordination. 
Opgaverne DGMM skal håndtere heriblandt implementering og løsning af opgaver vedrørende 
”actions related to the entry into, stay in … of foreigners in Turkey … temporary protection…” 
(Article 103) skal udføres i samarbejde og koordineres med en lang række stakeholders, hvilket 
vidner om, at staten jf. lovkravet ikke blot har mulighed for at håndtere opgaven selv eksempelvis 
gennem hierarkisk styring. Torfing nævner at én måde collaborativt samarbejde bl.a. kan foregå på 
er i et lovpligtigt samarbejde (2012:149) 
Section Two i LFIP omhandler et såkaldt Migration Policies Board der jf Article 105 stk. 2. skal 
mødes mindst en gang om året. Boardet skal jf. Artcile 105 stk. 3 pkt. a) først og fremmest 
”determine Turkey’s migration policies and strategies and follow up on their implementation…” 
Sidst men ikke mindst skal Boardet ”determine framework for effective cooperation in the field of 
migration with foreign countries and international organisations and the relevants studies in the 
field” (Article 105 stk. 3, pkt. f) samt jf. pkt. g) træffe beslutninger ”… to ensure coordination 
among public institutions and agencies working in the field of migration.”. Dette board skal søge at 
formulere policies i relation til de syriske flygtninge, og undersøge mulighederne for at få dem ind 
på arbejdsmarkedet, sikre implementering og effektiv samarbejde ml. andre lande, internationale 
organisationer og relevant forskning samt lave beslutninger der skal sikre koordination mellem 
offentlige institutioner der arbejder med migration. Det er elementer, der nævnes i collaborative 
governance litteraturen. Ligeledes interessant er sammensætningen af dette board, der jf. Article 
105 ledes af indenrigsministeren og består af en række undersecretaries fra ti forskellige 
ministerier1. Foruden ministerierne er også præsidenten af the Presidency of the Turks Abroad and 
Related Communities samt Director General for Migration management. Derudover nævnes der at 
”… depending on the agenda of the meeting, representatives from the relevant ministries, other 
national or international agencies and organisations, and non-governmental organisations may be 
invited to the meetings.” Mulige deltagere ved møder i dette board er derfor stort og åbner således 
op for et bredt samarbejde, som strækker sig over en lang række stakeholders, som er kendetegnet 
ved collaborative governance. Det store fokus på at sikre koordination er ligeledes et vigtigt 
element i collaborative governance, da kunsten er at få en række aktører kollektivt til at udføre 
                                                
1 Ministerierne tæller: Ministry of Family and Social Policies, Ministry for European Union, Ministry of Labour and 
Social Security, Ministry of Foreign Affairs, Ministry of Interior, Ministry of Culture and Tourism, Ministry of Finance, 
Ministry of National Education, Ministry of Health, and Ministry of Transport, Maritime and Communications 
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noget, de hver især ikke ville kunne opnå. Derudover er den brede deltagerkreds og samarbejde med 
bl.a. forskning et væsentligt element ift. håndteringen af wicked problems, da disse problemer er 
videnstunge og oftest kræver nytænkning, da løsningen som tidligere nævnt, ikke serveres på et 
sølvfad. Væsentligt er det dog at bemærke, at inddragelsen af aktører foruden de ti ministerier sker 
på frivillig og skønsmæssig baggrund. Der er således ingen garanti for at eksempelvis ikke-
offentlige aktører, der vil besidde vigtig viden, som nødhjælpsorganisationer, involveres i møderne 
og dermed i arbejdet som Migration Policies Boardet udfører. Ved at andre aktører kan involveres 
opstår der dermed en risiko for, at opgaverne udelukkende udføres af den tyrkiske stat. Eksempelvis 
vil policyformuleringen i stedet minde om typisk tyrkisk policy-making, hvor de bureaukratiske 
eliter typisk spiller en stor rolle (Eroğlu 2015:28). Lovgivningsprocessen omkring LFIP var dog 
kendetegnet ved inddragelsen af akademikere, eksperter fra organisationer som UNHCR (FN’s 
Flygtningehøjkommissariat) og IOM (International Organization for Migration) og Eroğlu beskriver 
det som et resultat af en erkendelse af behovet for inddragelsen af NGO’er i policyformuleringen 
(Eroğlu 2015:34f). Eroglu taler ligefrem om ”.. new understanding in migration policy-making.” 
(2015:36). Det tyder dermed på at Migration Policies Boardets mulighed for inddragelse af ikke-
statslige aktører øjensynligt vil blive udnyttet. 
Derudover er Article 113, som beskæftiger sig med Permanent boards og komiteer værd at nævne, 
hvor Migration Advisory Board i relation til håndteringen af flygtningene (udover det der handler 
om international beskyttelse) mest interessant. Migration Advisory board skal jf. Article 114 stk. 3 
bl.a. overvåge praksisser på migrationsområdet og komme med anbefalinger, foreslå ny regulering, 
overvejede ny lovgivning og implementering på området. 
Boardet skal jf. Article 114 stk. 1 skal holde møder to gange årligt og ledes af det tyrkiske 
indenrigsministeriums Undersecreatry eller deputy undersecretary og består af repræsentanter fra 
Turkish Human Rights Institution, Ministry for European Union, Ministry of Labour and Social 
Security samt Ministry of Foreign Affairs repræsenteret som minimum på Head of Department 
niveau. Derudover er repræsentanter fra UNHCR og IOM i Tyrkiet repræsenteret, fem akademikere 
specialiseret i migrationsanliggender samt repræsentanter fra fem ngo’er der arbejder med 
migration.  
Slutteligt bemyndiger lovgivningen, jf. Article 117 stk. 1, DGMM, til at etablere midlertidige 
komiteer, såfremt de godkendes af indenrigsministeren, med deltagelse af offentlige institutioner, 
ngo’er, internationale organisationer samt relevante eksperter med henblik på udførelse af opgaver 
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inden for DGMM’s mandat. Rammerne for arbejdet i de midlertidige komiteer fastslås i et direktiv, 
jf. Article 117 stk. 2. 
Lovgivningen har således en lang række elementer som også ses i collaborative governance. Der er 
særligt fokus på sikring af koordination og samarbejde med en lang række aktører, også ikke-
statslige heriblandt ngo’er. Hvorvidt disse elementer og intentioner om samarbejde og koordination 
og generelt en bredere inddragelse i politikudviklingen og implementeringen afhænger af hvorvidt 
der overhovedet vil blive etableret et reelt samarbejde, eller om det blot vil blæk på papir. 
Mulighederne for etableringen af et sådan samarbejde og fuld udnyttelse af de mange elementer 
beskrevet i lovgivningen vil blive undersøgt nedenfor på baggrund af hvilke faktorer som skal være 
tilstede for at et samarbejde gennem collaborative governance kan etableres. 
Hvilke	  opstartsbetingelser	  /	  drivers	  er	  til	  stede?	  
I det følgende vil jeg undersøge hvorvidt de seks beskrevet opstartsbetingelser eller drivere der er til 
stede i Tyrkiet for at vurdere potentialerne for at der kan blive etableret et collaborative governance 
til styring af de syriske flygtninge i Tyrkiet. 
Magt/ressource ubalance ml. stakeholders:  
Af DGMM’s hjemmeside oplistes en række stakeholders. Blandt offentlige organisationer fremgår 
21 ministerier. Der nævnes således ikke noget omkring lokale myndigheder (DGMMa 2015: 
Stakeholders – National institutions). Tyrkiet er kendetegnet ved at være stærkt centraliseret, og 
centraladministrationen har stor indflydelse på de lokale administrationer (Kapucu & Palabiyik 
2008:106ff). Det er således foruroligende ud fra et collaborative governance perspektiv, at en række 
potentielt relevante lokale myndigheder ikke fremgår som stakeholders. Dette kan selvfølgelig 
skyldes at hjemmesiden er informationsfattig, men der nævnes dog hele 21 ministerier, så der har 
således været nogle overvejelser om hvem der på den pågældende side skal optræde som national 
stakeholders. Det kan altså tyde på at lokale myndigheder ikke nyder samme repræsentation i et 
samarbejde, hvilket kan være et problem i forhold til den styringen. Blandt internationale 
organisationer som stakeholders oplistes i UNHCR, International Organisation for Migration og 
International Centre for Policy Development, der alle tre ikke just er nogle små organisationer 
(DGMMb 2015: Stakeholders – International Organisations). Mindre internationale organisationer, 
der ville kunne have vigtig viden, kan synes ikke at være repræsenteret. Ifølge UNHCR’s 
hjemmeside, så samarbejder UNHCR med en lang række organisationer i Tyrkiet, hvilket således 
vil være en mulig for de mindre organisationer at opnå repræsentation i et evt. samarbejde 
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(UNHCRa 2015: 2015 UNHCR country operations profile – Turkey). Derudover oplistes 56 
akademikere som stakeholders (DGMMc 2015: Stakeholders – Academicians), men ifølge en 
rapport mangler akademikere samt civilsamfundet stadig at blive inddraget i håndteringen af de 
syriske flygtninge (TESEV 2015:5). Blandt ngo’er listes i alt 13, både tyrkiske og internationale på 
DGMM’s hjemmeside.. Der er således en relativ bred repræsentation af stakeholders (hvis det 
antages, at de aktører, der listes under stakeholders også opnår repræsentation i et samarbejde). 
Tyrkiet skulle eftersigende også have forbedret inklusionen af ngo’er betragteligt gennem de senest 
par år (Kirişci & Ferris 2015:9;3RPb 2015:10). Af oplysningerne på DGMM’s hjemmeside er der 
dog ikke repræsenteret lokale myndigeder, hvilket kan være problematisk da den tyrkiske regering 
derved har bedre mulighed for at præge et samarbejde efter egne ønsker. I relation til dette betragtes 
den tyrkiske forvaltning også at være kendetegnet ved hemmelighedskræmmeri og indelukkethed 
(Kapucu & Palabiyik 2008: 110), hvilket også ses ved at der er en række data omkring syrerne i 
Tyrkiet, som ikke er tilgængeligt (TESEV 2015:3). Dette informationsmonopol fra den tyrkiske 
regering kan føre til en øget mistillid mellem stakeholders, og dette kan som tidligere nævnt sætte 
en kæp i hjulet for en styring via collaborative governance (Ansell & Gash 2008:551). Tillid som 
vigtig faktor vil jeg gå yderligere i dybden med nedenfor.  
Incitamenter til deltagelse: 
Først og fremmest er der med oprettelsen af DGMM etableret én institution, der skal varetage 
håndteringen af alle opgaver vedr. asyl og migration, herunder de syriske flygtninge. Der er således 
ikke andre steder i Tyrkiet, hvor der, på papiret, træffes beslutninger omkring de syriske flygtninge. 
Derudover så vil stakeholders have incitament til at deltage, da der er tale om en massiv krise, der 
kræver handling, hvilket man må betegnes de syriske flygtninge som (Emerson et al 2011:9; Kirişci 
2014:40). Tyrkiets vidensmonopol og tidligere beskrevne tilbageholdenhed omkring inddragelse af 
andre aktører end AFAD kan dog være med til at reducere andre aktørers tilskyndelse til at 
deltagelse. Mulighederne for indflydelse kan være begrænset grundet en mulig tyrkisk dagsorden, 
om at ville håndtere det på én bestemt måde. Deltagelse kan således virke meningsløst for 
stakeholders.   
Tradition for samarbejde/konflikt: 
Som allerede nævnt er tyrkisk forvaltning kendetegnet ved at være særdeles centraliseret og 
indelukket. Det sås også da Tyrkiet i begyndelsen af flygtningekrisen fuldt og fast ville håndtere 
 16 
situationen selv uden involvering af eksemepelvis UNHCR og flere ngo’er har klaget over 
problemer ift. etablering af kontorer i Tyrkiet (Kirişci & Ferris 2015:9; IRIN 25.06.2015). 
Derudover er der ringe tradition for samarbejde på tværs af offentlige organisationer (Freedom 
House 2008:9). På et andet område som eksempelvis håndtering af katastrofer, har der også været 
begrænset samarbejde med andre aktører (Hermansson 2015:2). Den manglende inddragelse 
betyder dog også at der er heller ikke på samme måde er en forhistorie for konflikt i et samarbejde, 
som vil kunne begrænse potentialet for collaborative governance, men der har dog som sagt været 
kritik fra en række ngo’er. Kritikken fra ngo’erne kan også ses som et udtryk for inderligt ønske 
inddragelse. Der har dog været rygter om konflikt mellem DGMM og AFAD ang. ansvar samt 
arbejdsfordeling (Hurriyet Daily News 14.01.2016). 
Lederskab: 
Tyrkiet har som sagt taget ejerskab på håndteringen af de syriske flygtninge (3RPb 2015:4). 
DGMM er som nævnt i analysen af lovgivningen, autoriseret til at sikre koordination og 
samarbejde. DGMM hører under indenrigsministeriet og indenrigsminister Efkan Ala har således i 
sidste instans ansvaret. Ala betragtes at være tæt på præsident Recep Tayyip Erdogan, der på trods 
af sin jf. den tyrkiske forfatning symbolske magt, har stor indflydelse i tyrkisk politik. Det må 
derfor formodes, at Ala vil have den fornødne opbakning og ressourcer. Det skal dog bemærkes at 
Ala er blevet benævnt som en meget ringe minister, der har været genstand for kritik på sociale 
medier. Han er ligeledes blevet kaldt utroværdig og hans engelsk kundskaber har også fået kritik 
(Al-Monitor 25.11.2015; Today’s Zaman 02.01.2014; Today’s Zaman 17.06.2014). Det skal dog 
bemærkes, at Today’s Zaman generelt betragtes som værende stærkt regeringskritisk. Dette er alt 
sammen ting der vil kunne have en negativ indvirkning på potentialet til at initiere collaborative 
governance, da der kræves en initiativrig leder, der ligeledes skal være neutral ang. 
løsningsmuligheder, således at samtlige stakeholders kommer til orde (Emerson et al 2011:9). Dette 
kan muligvis vise sig at være svært jf. den tætte tilknytning til Erdogan. 
Interdependens: 
Håndteringen af de mange syriske flygtninge er tidligere blevet karakteriseret som et wicked 
problem. Det der særligt kendetegner wicked problems er at de er særdeles komplekser og kræver 
en enorm viden, som gør at ingen aktør alene kan løse problemet. Stakeholdere i Tyrkiet er 
ligeledes gensidig afhængige i håndteringen af de syriske flygtninge. Som allerede nævnt har 
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Tyrkiet tidligere været tilbageholdende omkring inddragelsen af ikke-statslige aktører, hvilket kan 
hænge sammen med at de mange syriske flygtninge blev betragtet som et kortvarigt problem. 
Syrerne blev i begyndelsen betragtet som gæster, der blot havde behov for midlertidig husning og  
beskyttelse. Med etableringen af DGMM er der fokus på behovet for involveringen af andre aktører 
og fokus på nødvendigheden for koordination og samarbejde. Der kan derfor tales om, at der er en 
gensidig afhængighed til stede blandt de forskellige stakeholders. Men som ngo’er svarede på 
spørgsmålet om hvorvidt regeringen var begyndt at inddrage relevante lokale og internationale 
ngo’er var svaret ”It has started, but it is on a limitied scale.” (Hurriyet Daily News 14.01.2016) så 
spørgsmålet er om den tyrkiske regering endnu betragter de syriske flygtninge som et problem, der 
kræver involvering af andre aktører som følge af gensidig afhængighed.  
Uvished: 
Ligesom de syriske flygtninge, grundet problemets kompleksitet, medfører gensidig afhængig, så er 
der også en stor uvished. Eksempelvis er der endnu ikke klarhed omkring hvilke behov syrere der 
bor uden for flygtningelejrene har (3RPb 2015:32). Derudover peger etableringen af DGMM på et 
behov for afdækning af problemet gennem øget samarbejde med stakeholder, samt oprettelsen af 
eksempelvis Migration Advisory Boardet. Som under afdækningen af interdependens er 
spørgsmålet om Tyrkiet betragter de syriske flygtninge som et reelt langsigtet problem og de 
dertilhørende udfordringer, hvilket det mere og mere tyder bl.a. med den tyrkiske regerings 
annoncering d. 15. januar 2016 om, at syrere vil kunne opnå arbejdstilladelse og dermed give dem 
adgang til det tyrkiske arbejdsmarked (Hurriyet Daily News 15.01.2016) 
Tillid: 
Ifølge Kapucu og Palabiyik er et af kendetegnende ved tyrkisk forvaltning, at den er præget af 
indelukkethed og hemmelighedskræmmeri. Ofte er informationer ikke offentligt tilgængeligt 
(2008:110). Dette kan være et problem ift. at opbygge tillid med stakeholders, hvis der ikke 
foretages deling af informationer. Eksempelvis har FN og nødhjælpsorganisationer ikke adgang til 
DGMM’s indsamlede data omkring de syriske flygtninge (3RPb 2015:8). Der er ikke offentlig 
adgang til disse data, og det kræver ligeledes en godkendelse fra de offentlige myndigheder, hvis 
der vil laves forskning og undersøgelser omkring syrerne (TESEV 2015: 3). En række ngo’er har 
også ikke kunnet få adgang til flygtningelejrene mhp. at bistå arbejdet (Helsinki Citizens’ Assembly 
2012:5). Derudover er der ifølge tidligere talsmand for UNHCR i Tyrkiet, Metin Corabatir ”a 
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reluctance to work with nongovernmental organizations [NGOs] because of an exaggerated fear 
that these organizations are engaged in activities agianst Turkey’s interest like spying.”. (Al-
Monitor 7.11.2014). Der hersker således en mistillid fra den tyrkiske stat overfor offentligheden. 
Dette overrasker ikke hvis man tager tal for OECD i betragtning, der i 2008 placerede Tyrkiet 2. 
nederst blandt OECD-landene når det kommer til ”Percentage of people expressing high level of 
trust in others” kun overgået af Chile. Det er således både den tyrkiske forvaltning der nærer 
mistillid og en generel mistillid i samfundet (OECD 2011). Tilliden er således lav i Tyrkiet, men 
Ansell & Gash pointerer at collaborative governance godt kan etableres såfremt stakeholders er 
tilstrækkeligt gensidigt afhængige, da stakeholders er nødt til at samarbejde på trods af mistillid, og 
gennem samarbejdet kan der opbyges tillid. Omvendt set er det svært at opbygge tillid, hvis den 
gensidige afhængighed er svag (2008:563).  
Konklusion	  
I forsøg på at besvare min problemformulering opstillede jeg to arbejdsspørgsmål. Af første 
arbejdsspørgsmål fremgår det således, at der med oprettelsen af DGMM er en lang række elementer 
fra collaborative governance. Der er fokus på sikring af koordination, samarbejde og inklusion af 
stakeholders. Derudover tyder det på, at udtænkningen af migrationspolitikken fremover skal foregå 
tværpolitisk. Men som mit andet arbejdsspørgsmål lagde op til, så vil de gode intentioner i LFIP 
ikke være nok til at etablere collaborative governance, hvis ikke de nødvendige forhold er til stede. 
I analysen af tilstedeværelsen af seks vigtige faktorers tilstedeværelse i Tyrkiet, har jeg opnået et 
grumset billede. En lang række stakeholders synes at være repræsenteret, hvilket vil kunne 
underminere en evt. ubalance ml. magt og ressourcer. Der bør ligeledes grundet DGMM som eneste 
beslutningsfora ang. migrationspolitik, være incitament til at deltage i et kollaborativt samarbejde. 
Dog kan den tidligere manglende inddragelse af ngo’er samt Tyrkiets tilbageholdenhed med 
informationsdeling, være en svækkelse for stakeholders incitament til at deltage. I den tyrkiske 
forvaltning er der ikke den store tradition for inddragelse af andre aktører jf. dens meget 
centraliserede karakteristika og kendetegn omkring indelukkethed, hvilket dog også betyder, at 
tidligere erfaringer med konflikt omvendt ikke kan være store. Ngo’erne har dog kritiseret den 
tyrkiske stat for problemer samt manglende involvering og yderligere har der eftersigende været 
konflikt ml. DGMM og AFAD. Med en indenrigsminister tæt på præsidenten bør der kunne 
etableres den nødvendig opbakning og ressourcer, men ministerens troværdighed kan som sagt vise 
sig at være et problem. Interdependens og uvished synes jf. problemets kompleksitet at være til 
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stede, men spørgsmålet er hvorvidt den tyrkiske stat fuldt ud anerkender behovet for inddragelsen af 
andre aktører, hvilket bl.a. ses i relation til tillid, hvor ngo’er har været uden adgang til data om 
syrerne. Derudover kunne jeg konstatere, at der både i den tyrkiske forvaltning, men også generelt i 
Tyrkiet hersker en mistillid. Der har ligeledes været mistro til ngo’erne, nærmest som var de 
spioner, som en betegnede det. På trods af de mange gode elementer i DGMM og delvise 
tilstedeværelse af de nødvendige faktorer for collaborative governance, så må jeg konkludere, at 
grundet den manglende tradition for inddragelse af andre aktører, tilbageholdenhed ang. inddragelse 
af ngo’er og manglende tillid både fra den tyrkiske forvaltning, men også den generelle lave tillid, 
som må formodes at gennemsyre Tyrkiet, at potentialet for håndtering af de syriske flygtninge 
gennem collaborative governance er små. Dette skyldes at der uden den fornødne tillid, for 
opstarten af et collaborative governance, kræves en høj grad af gensidig afhængighed, men som 
sagt så har Tyrkiet over en 4-årig periode inddraget andre aktører begrænset. Dette på trods af at der 
viser sig små tegn på yderligere involvering, men Tyrkiet har vist, at den har haft en klar dagsorden 
på håndteringen og betragtningen af flygtninge, hvorfor dette har risiko for at influere et samarbejde 
på negativ vis. 
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